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Stedelijke herverkaveling betreft het herverdelen van eigendomsrechten met als doel het verbeteren en finan-
cieren van ruimtelijke inrichting van een 
gebied in een situatie waarin de beoogde 
ontwikkeling niet past op de huidige eigen-
domsposities. Na inbreng van eigendom-
men worden eigendomsrechten naar rato 
weer toegewezen aan rechthebbenden, niet 
noodzakelijkerwijs zijnde het eigendom 
over de oorspronkelijke locatie. Bij aanvang 
van een stedelijke herverkaveling wordt 
voor alle eigendommen in het gebied de 
waarde in het huidige gebruik vastgesteld 
(de inbrengwaarde). De waardestijging van 
de grond wordt gedeeltelijk gebruikt voor de 
kosten van de financiering van de transfor-
matieopgave. Het resterende gedeelte komt 
ten goede aan de eigenaren. Stedelijke her-
verkaveling is een veelgebruikt instrument 
zowel in Europese als in Aziatische landen 
(Hong & Needham, 2007; Van der Krabben 
& Needham, 2008; Chorus, 2012). Verschil-
lende modellen voor herverkaveling, zoals 
de Duitse ‘Baulandumlegung’ en het ‘Va-
lenciaanse model’ in Spanje, maar ook de 
Nederlandse praktijk van herverkaveling 
in het landelijk gebied, worden onder de 
loep genomen in het nationale proefpro-
gramma. De specifieke invulling verschilt 
per land wat betreft regelgeving, initiatief-
nemers, regisseurs, vrijwillige of gedwon-
gen deelname en proces van planvorming. 
In Duitsland ligt het initiatief voor de her-
verkaveling bijvoorbeeld bij de gemeente; 
in Spanje wordt stedelijke herverkaveling 
juist door private partijen geïnitieerd en 
aangestuurd via een zogenoemde ‘urbani-
sator’. De discussie in Nederland over het 
inzetten van het instrument herverkaveling 
in binnenstedelijke context is niet nieuw. 
Al vanaf de Tweede Wereldoorlog (weder-
opbouw Rotterdam) worden de mogelijk-
heden van stedelijke herverkaveling, naar 
analogie van de agrarische ruilverkaveling, 
als instrument voor stedelijke vernieuwing 
in Nederland verkend. Nadat in de rijksnota 
Grondbeleid (2001) invoering van het in-
EEN SIMULATIE
Stedelijke herverkaveling als aanjager 
van stedelijke herontwikkeling1
Crisis, vraaguitval en problemen met bestaande modellen voor gebiedsontwikke-
ling hebben geleid tot een zoektocht van lokale overheden en de vastgoedsector 
naar alternatieve strategieën voor stedelijke (her)ontwikkeling. Vanuit dit perspec-
tief heeft de Rijksoverheid onlangs een nationaal proefprogramma in het leven ge-
roepen om de effectiviteit van stedelijke herverkaveling te toetsen als een mogelijk 
nieuw strategisch instrument in stedelijke (her)ontwikkelingsprojecten. 
door ir. Hetty van der Stoep, drs. Johan Groot Nibbelink, drs. Michiel Bonke, 
prof. dr. Erwin van der Krabben
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strument opnieuw aan de orde werd gesteld 
heeft Akro Consult / OTB, in opdracht van 
het toenmalige Ministerie van VROM, op-
nieuw de mogelijkheden verkend (Van der 
Putten et al., 2004). Dit onderzoek heeft 
opnieuw niet geleid tot nieuwe wetgeving. 
De conclusie van de diverse onderzoeken 
die nadien nog zijn verschenen (onder 
meer Kadaster, 2010) is niettemin dat het 
mogelijk en zinvol is een dergelijk instru-
ment in te voeren. Stedelijke herverkave-
ling kan de financiële uitvoerbaarheid van 
complexe herstructureringsopgaven in be-
staand stedelijk gebied op twee manieren 
verbeteren: 1) Door het uitruilen van grond 
is er geen grondverwerving nodig met hoge 
verwervingskosten en lange doorlooptijden. 
Daarmee wordt de kans op financiering 
verhoogd, hoewel  onzekerheid over het te 
verwachten rendement een blijvend pro-
bleem zal vormen voor investeerders  2) 
Kosten en baten (waardestijging) van de 
gebiedsontwikkeling worden verdeeld over 
alle deelnemende eigenaren (Van der Krab-
ben, 2011; Bregman en De Wolff, 2011). Ten 
opzichte van de traditionele situatie komen 
kosten niet langer voor rekening van vooral 
de gemeente, maar voor alle eigenaren die 
profiteren van de waardestijging. Stedelijke 
herverkaveling lijkt een aantrekkelijke optie 
in situaties waarin het merendeel van de 
eigenaren in het gebied na transformatie 
weer terugkeert in het gebied. Het is vooral 
bruikbaar wanneer er sprake is van versnip-
perd eigendom. Een bijkomend voordeel 
van de participatie van eigenaren en ge-
bruikers is het maatschappelijke draagvlak 
dat gedurende het proces kan ontstaan voor 
het plan.  
In het bovengenoemde nationale proefpro-
gramma stedelijke herverkaveling (initiatief 
van ministeries BZK en IenM, met mede-
werking van TU Delft, Radboud Universi-
teit en Kadaster) wordt momenteel in een 
aantal pilots onderzocht in hoeverre stede-
lijke herverkaveling een bruikbaar instru-
ment zou zijn om de gebiedsopgaven in de 
betreffende pilots te realiseren. Eén van de 
pilots betreft het westelijke stationsgebied 
Nijmegen. Ten behoeve van deze pilot is 
een simulatie van stedelijke herverkave-
ling van het gebied uitgevoerd. De vraag die 
daarbij centraal stond: zou het inzetten van 
het instrument stedelijke herverkaveling 
voordelen opleveren ten opzichte van gang-
bare modellen voor gebiedsontwikkeling? 
In dit artikel beschrijven we de uitkomsten 
van het gedachte-experiment.
Een simulatie van stedelijke herverkaveling:
Westzijde Nijmegen Station 
De transformatieopgave
De ontwikkeling van het stationsgebied in 
Nijmegen is een voorbeeld van een com-
plexe gebiedsontwikkeling met diverse 
vraagstukken met betrekking tot mobiliteit 
en gebiedsontwikkeling. Er ligt een steden-
bouwkundige ontwikkelingsvisie met breed 
politiek en maatschappelijk draagvlak, maar 
er is nu nog grote onzekerheid over de uit-
voering en financiering. Vooralsnog zijn 
er geen initiatieven vanuit de gemeente en 
marktpartijen om te investeren in gebieds-
ontwikkeling aan de westzijde van het stati-
on (de ‘achterzijde’). Er wordt onder andere 
gewacht op besluiten over een volwaardige 
ontsluiting van het station aan de westzijde. 
Andersom worden besluiten over deze in-
frastructurele investeringen afhankelijk ge-
maakt van private investeringen in de kwali-
teit van het vastgoed en de openbare ruimte 
in het westelijke stationsgebied. 
Op basis van overleg met de gemeente, inter-
views en een werkbijeenkomst met gebieds-
partijen en informatie over de ontwikkeling 
van het stationsgebied is een business case 
voor de westzijde van het stationsgebied 
opgesteld die uitgangspunt was voor de si-
mulatie. Het gebied (zie figuur 1) bestaat uit 
bedrijfsruimte (kantoren, winkel, opslag) 
aan weerszijden van de beoogde nieuwe 
stationsentree, niet-toegankelijk groen en 
parkeerterrein direct langs het spoor en 
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rangeerterrein. Aan de spoorzone grenzen 
twee woongebieden, deels in eigendom van 
een woningcorporatie en deels betreft het 
particulier woningbezit. De bedrijfspanden 
van de ontwikkelaar en het particuliere win-
kelbedrijf dienen op middellange termijn 
herontwikkeld te worden om ruimte te cre-
eren voor de beoogde stationsentree, voorrij 
en rotonde, en om de ruimtelijke kwaliteit 
van het gebied te verbeteren. De woonge-
bieden zijn in goede staat. Alle eigenaren in 
het gebied zijn op twee manieren gebaat bij 
transformatie op de lange termijn. Ten eer-
ste zal de grond in waarde toenemen door 
de bouw van een stationsentree en bijbe-
horende voorzieningen. De bereikbaarheid 
van het gebied wordt daarmee verbeterd en 
er ontstaat een snelle en veilige verbinding 
met het Nijmeegse centrum aan de oost-
zijde. Ten tweede wordt de kwaliteit van de 
openbare ruimte en het bestaande vastgoed 
verbeterd hetgeen de aantrekkelijkheid van 
het westelijke gebied ten goede komt en 
daarmee ook de waarde van het vastgoed. 
Uitgangspunten
Uitgangspunt voor de simulatie is een 
initiatief van de gemeente om een trans-
formatieproces te starten door een ‘urba-
nisator’ aan te stellen en op basis van de 
stedenbouwkundige ontwikkelingsvisie in 
gesprek te gaan met eigenaren in het ge-
bied. De ‘urbanisator’ maakt namens een 
op te richten gebiedsontwikkelingsmaat-
schappij een conceptplan waarin eigen-
dommen worden herverdeeld (‘plan van 
toedeling’ of ‘ruilplan’). Dit ruilplan kan 
behalve de uitruil van kavels een nieuwe ka-
velindeling omvatten. De eigenaren dienen 
overeenstemming te bereiken over het ruil-
plan. De oorspronkelijke eigenaren krijgen 
eigendomsrechten toegedeeld, in omvang 
FigUUr 1  ▶  STUdIEgEbIEd VooR dE SIMULATIE STEdELIjkE hERVERkAVELINg
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of waarde gelijk aan hun oorspronkelijke 
aandeel in het gebied, dan wel worden ge-
compenseerd voor het verlies van (een deel 
van) hun eigendomsrechten. De gemeente 
krijgt het eigendom van de openbare ruimte 
toegedeeld. Alle eigenaren profiteren van de 
waardestijging in het gebied, maar dragen 
ook naar rato van het voordeel dat ze van 
de herverkaveling hebben, bij aan de kos-
ten. De simulatie volgde op hoofdlijnen de 
procedure voor rurale herverkaveling (zie 
figuur 2). 
De simulatie
De simulatie is uitgevoerd via een rollenspel 
waarbij eigenaren werden gespeeld door 
leden van het onderzoeksteam (Radboud 
Universiteit, Kadaster, PAS bv, FFAdvies en 
Noordzuiden). De volgende rollen werden 
onderscheiden: urbanisator, Kadaster, ge-
meente, NS, Prorail, particuliere eigenaar 
winkelbedrijf, woningcorporatie, bewoners-
organisatie bestaande woongebieden en 
projectontwikkelaars 1, 2 en 3. 
De simulatie is uitgevoerd in drie stappen:
1.  Gebieds- en projectafbakening, vaststel-
len deelnemende partijen (rollen), col-
lectief vaststellen van een gebiedsagenda 
en individueel uiten van wensen voor het 
eigen perceel. 
2.  Uitwerking van collectieve en individu-
ele wensen van eigenaren in planalterna-
tieven door de urbanisator, voorzien van 
een stedenbouwkundige en financiële 
onderbouwing
3.  Draagvlakpeiling
FigUUr 2  ▶  PRoCESSChEMA hERVERkAVELINg
gRoNd- EN VASTgoEdExPLoITATIE
INITIATIEf
gEbIEdSAgENdAUITgANgSPUNTEN hERVERkAVELINg
wENSzITTINg
LIjST VAN REChThEbbENdEN INdUVIdUELE ToEdELINg
LIjST gELdELIjkE REgELINgEN
TAxATIE EN wAARdERINg ToEdELINgSVARIANTEN
R
U
ILP
LA
N
BRoN: KadaStER, 2013
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resultaten simulatie
Stap 1: projectafbakening, gebiedsagenda,  
uitgangssituatie
Op basis van een eerste analyse van de 
problemen en kansen in het gebied en de 
eigendomssituatie, werd besloten tot een 
projectafbakening waarbij (een deel van) 
het eigendom van de bovengenoemde par-
tijen betrokken zou worden. Een belangrijk 
uitgangspunt daarbij was dat de door de 
gemeente voorgestelde transformatie (in de 
Stedenbouwkundige Ontwikkelingsvisie) 
op hoofdlijnen gedragen werd door huidige 
eigenaren. Bij het selecteren van relevante 
eigendommen werd in eerste instantie ge-
keken naar de belangrijkste planelementen 
van de stedenbouwkundige visie: het ge-
bied direct rondom de nieuw aan te leggen 
stationsentree en de westelijke spoorzone 
waarin nieuwbouw werd voorzien. Om de 
haalbaarheid van het project te vergroten is 
vervolgens ook een deel van het vastgoed in 
het omliggende gebied betrokken in de her-
ontwikkeling. Dit betreft met name corpo-
ratiebezit, maar ook een aantal particuliere 
eigendommen die in een normaal project 
mogelijk uitgekocht of onteigend zouden 
worden. In een herverkavelingsproject is 
er voor dergelijke eigenaren ook een mo-
gelijkheid om te ruilen met andere perce-
len. Dit scenario werd meegenomen in de 
simulatie. 
In een collectieve bijeenkomst werden op 
basis van in interviews en documentatie 
verkregen inzichten over belangen en vi-
sies van eigenaren, wensen ingebracht t.a.v. 
de toekomstige functies en inrichting van 
het gebied. Dit heeft geresulteerd in een 
gebiedsagenda (zie kader). Op hoofdlijnen 
betreft het gedeeltelijke sloop van bestaande 
bedrijfs/kantorenpanden waarmee ruimte 
wordt gecreëerd voor de ontsluiting van 
de nieuwe stationsentree en nieuwbouw 
van panden ten behoeve van een combina-
tie van functies (wonen, horeca, kantoren, 
maatschappelijke functies). Voor de sloop, 
nieuwbouw en inrichting van de openbare 
ruimte moet de kavelindeling deels worden 
gewijzigd. 
De individuele wenszitting omvatte een 
vraaggesprek tussen de afzonderlijke eige-
naren (spelers) en de urbanisator over in-
dividuele wensen met betrekking tot het ei-
gen perceel. Dit kon betrekking hebben op 
wensen voor verplaatsing binnen of buiten 
het gebied, interesse in nieuw eigendom, 
aanpassing van de kavelgrens of ontsluiting 
van de kavel etc. Daarbij werd ook gespro-
gEbiEDSagENDa
wonen:  realisatie van ca. 300 starterswoningen; eventueel realisatie van walwoningen in het 
spoortalud; mogelijkheid scheppen voor collectief particulier opdrachtgeverschap (CPo).
Commercieel vastgoed: huidig oppervlak behouden; mogelijkheid voor congres/vergader-
ruimte of shortstay; beperkte mogelijkheid voor retailfuncties bij voetgangerstunnel.
Infrastructuur: doortrekken voetgangerstunnel; kiss & Ride voorziening bij stationstunnel; re-
alisatie noord-zuidgerichte fietsverbinding.
openbare ruimte: groen lint langs spoor; kwalitatief hoogwaardige openbare ruimte bij uit-
gang voetgangerstunnel; groene elementen langs belangrijke wegen.
Parkeren: huidig aantal parkeerplaatsen P+R behouden; ca. 300 parkeerplaatsen voor nieuwe 
woningen; voldoende ruimte voor (gedeeltelijk) overdekte fietsenstalling.
Ruimtelijke kwaliteit: verbeteren, uit te werken in beeldkwaliteitsplan.
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ken over de toekomstperspectieven van 
eigenaren in het gebied met als doel een 
verkenning van ruimtelijke voorwaarden 
om een bedrijf voort te zetten of verder te 
kunnen uitbouwen.
Stap 2: Planvariantenl
Al snel bleek dat de individuele wensen te-
genstrijdigheden bevatten ten opzichte van 
elkaar en van de collectieve gebiedsagenda. 
Om richting te geven aan het ontwerpen 
van het ruilplan heeft de urbanisator vervol-
gens een drietal verschillende stedenbouw-
kundige ontwerpscenario’s opgesteld: 
1) Maximaal uitgeefbaar: 
Dit scenario omvat het maximaliseren van 
uit te geven terrein voor nieuwe vastgoed-
ontwikkeling en daarmee het maximalise-
ren van opbrengsten en minimaliseren van 
kosten voor openbare ruimte. Percelen wor-
den zoveel mogelijk toegedeeld aan partijen 
met het doel om nieuw vastgoed te ontwik-
kelen of bestaand vastgoed aan te passen. 
2) Optimaal verkeer: gericht op het  creëren 
van ruimte voor een optimale bereikbaar-
heid voor verschillende vervoersmodalitei-
ten en een veilige en voor bewoners accep-
tabele verkeersafwikkeling. 
3) Ruimte voor groen en verblijf: Een park-
achtige structuur in de spoorzone voor een 
groener karakter van de wijk en een vol-
doende ruim stationsplein met een hoge 
verblijfskwaliteit voor voetgangers. 
Op basis van deze scenario’s zijn planvari-
anten gemaakt waarin de individuele wen-
sen zo goed mogelijk zijn ingepast.
Maatregelen die in iedere planvariant te-
rugkomen, omdat deze breed gedragen zijn 
en/of noodzakelijk zijn voor de ontsluiting 
van de nieuwe stationsentree:
•	 	K+R	 strook	 over	 de	 Tunnelweg	 heen	
langs de bestaande traverse (wandelrou-
te	van	P+R	naar	 tunnelweg	en	perrons.	
Hiervoor is een extra overkluizing nodig 
om de strook voldoende breed te maken. 
Het hoogteverschil tussen de oost- en 
westzijde van het spoor is aanzienlijk en 
stelt eisen aan het ontwerp van de nieu-
we infrastructuur;
•	 	Fietsenstalling	grenzend	aan	de	nieuwe	
entree;
•	 	P+R	 aan	 noordkant	 van	 de	 nieuwe	 en-
tree;
•	 	Ovatonde	als	oplossing	voor	afwikkeling	
van gemotoriseerd verkeer in verschil-
lende richtingen;
•	 	Nieuwe	 hoogwaardige	 vastgoedontwik-
keling op de percelen rondom de sta-
tionsentree voor stationsgerelateerde 
functies (kantoren, woningen, horeca, 
retail etc.);
•	 	Aanleg	van	een	‘snelfietspad’	van	noord	
naar zuid langs het spoor.
Financiële onderbouwing
In de simulatie zijn vooralsnog twee finan-
ciële componenten meegenomen. Ener-
zijds de te verwachten totale waardestijging 
van het gebied op basis van een traditionele 
grondexploitatie. Daarmee werd getoetst of 
er voldoende waarde zou worden gecreëerd 
in het gebied om de kosten te kunnen dek-
ken. Bij een negatief saldo zouden de kos-
ten voor de gezamenlijke eigenaren te hoog 
oplopen.2 Anderzijds werd voor de situatie 
met stedelijke herverkaveling uitgerekend 
hoe hoog de bijdrage van eigenaren aan de 
projectkosten zou zijn – de herverkavelings-
kosten. Verdeling van deze herverkavelings-
kosten over de eigenaren vindt plaats op 
basis van het ervaren nut van de herverka-
veling (analoog aan de agrarische herverka-
veling). Elke eigenaar profiteert op verschil-
lende wijze van de nieuwe situatie door een 
wijziging van de kavelligging, kavelvorm, 
en de ontsluiting. 
Dit profijt wordt geschat op basis van drie 
factoren: ontsluiting, kavelstructuur en nut 
van openbare voorzieningen. Per kavel wor-
den nutpunten toegekend voor deze drie 
factoren. Zo wordt een relatief systeem voor 
nutsbepaling verkregen.
Voor de bepaling van de hoogte van de 
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herverkavelingskosten kan er van twee ver-
schillende principes worden uitgegaan:
1.  De bijdrage betreft kosten voor de plan-
vorming en de sloop en herinrichting 
van openbare voorzieningen, gebruik-
makend van de berekening van de tra-
ditionele grondexploitatie. Kosten voor 
bovenwijkse voorzieningen komen niet 
voor rekening van gebiedseigenaren. 
2.  De bijdrage wordt niet afhankelijk ge-
steld van de daadwerkelijk gemaakte 
projectkosten, maar wordt gerelateerd 
aan de waardestijging van de grond, door 
bijvoorbeeld voor elk nutpunt  een per-
centage van 2% van de inbrengwaarde in 
rekening te brengen. 
Kosten voor grondverwerving vallen weg in 
stedelijke herverkaveling, maar wel moet 
in de fase van het ruilplan de ingebrachte 
waarde worden verrekend met de toege-
deelde waarde (via een ‘lijst der geldelijke 
regelingen’). In het ruilplan en de daarmee 
samenhangende lijst der geldelijke rege-
lingen, wordt alleen de grondcomponent 
verrekend. Uitruil van het vastgoed moet 
plaats vinden op basis van anterieure over-
eenkomsten, waarin tevens de verrekening 
van het vastgoed wordt meegenomen. Een 
eigenaar krijgt in het ruilplan in principe 
dezelfde omvang of waarde van het inge-
brachte grondeigendom terug tenzij hij zelf 
onder- of overbedeeld wil worden. In de 
simulatie werd de verkeerswaarde van de 
grond gebruikt om de grondexploitatie te 
kunnen berekenen. 
Bij stedelijke herverkaveling wordt finan-
cieel een ander uitgangspunt gekozen om 
de kosten te verdelen dan bij traditionele 
gebiedsontwikkeling. De totale grondwaar-
destijging van het gebied wordt gebruikt 
om het ruilproces en openbare voorzienin-
gen te bekostigen. Na het ruilproces, de her-
verkaveling, heeft de eigenaar een ontwik-
kelrecht gekregen op een toebedeeld stuk 
grond (ontwikkelplot) dat nog niet bouwrijp 
is gemaakt. De eigenaar is vervolgens zelf 
FigUUr 3  ▶  fASERINg VAN gEbIEdSoNTwIkkELINg MET 
INzET VAN STEdELIjkE hERVERkAVELINg
rUilplaN
INPUT: gETAxEERdE gRoNd EN VASTgoEd
ACTIVITEITEN: ToEdELEN wENSEN, RUILEN, oVER- oNdERbEdELINg
oUTPUT: NIEUwE VERkAVELINg (oNTwIkkELPLoTS) EN LgR
groNDExploitatiE
INPUT: NIEUwE VERkAVELINg, LgR
ACTIVITEITEN: SANEREN, SLoPEN, boUwRIjPMAkEN, oPENbAAR gEbIEd
oUTPUT: oPENbAAR gEbIEd EN boUwgRoNd
vaStgoEDExploitatiE
INPUT: boUwgRoNd EN AANkooP VASTgoEddEEL UIT RUILPLAN
ACTIVITEITEN: boUwEN VASTgoEd (PER EIgENAAR, PER oNTwIkkELPLoT)
oUTPUT: gEboUwEN
bEhEEr
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verantwoordelijk voor de grond- en vast-
goedexploitatie (zie figuur 3). Het ontwik-
kelrecht bestaat uit een beschrijving in het 
ruilplan van de bestemming, het program-
ma en de grove stedenbouwkundige eisen 
van de plot.
In de simulatie zijn de drie ontwerpvarian-
ten nader uitgewerkt en ‘doorgerekend’. Om-
wille van de beschikbare ruimte in het artikel 
geven we hier slechts de uitkomsten voor de 
planvariant ‘Maximaal uitgeefbaar’ (figuur 
4). De resultaten op hoofdlijnen van alle drie 
de varianten zijn samengevat in tabel 1.
Belangrijkste toedelingsprincipes en veran-
deringen in ruimtegebruik:
-  minimaliseren openbare ruimte;
-  spoorzone uitgeefbaar door NS of ge-
meente;
-	 	parkeervoorziening	 P+R	 en	 fietsenstal-
ling onder de grond zo dicht mogelijk bij 
voetgangerstunnel;
-  particulier bedrijf X blijft voorlopig zitten. 
Een eventuele verkoop biedt kansen voor 
een ontwikkelaar om bij de entree nieuw 
vastgoed te ontwikkelen mogelijk in com-
binatie	met	een		P+R	parkeergarage;
-  een aantal particulieren moet wijken 
voor de plannen ten westen van de 
ovatonde. Zij krijgen percelen terug aan 
de noordzijde van het plan.
In de planvariant ‘Maximaal uitgeefbaar’ 
wordt 30% van het totaal grondoppervlak 
‘uitgeruild’ tussen eigenaren. Het planre-
sultaat is € 2,8 miljoen positief. In het kader 
van de stedelijke herverkaveling dient een 
bedrag van € 6,7 miljoen aan kosten te wor-
den verdeeld tussen de eigenaren. Dit komt 
FigUUr 4  ▶  INbRENg, ToEdELINg EN gERUILdE PERCELEN VARIANT 
‘MAxIMAAL UITgEEfbAAR’
INbRENg ToEdELINg gERUILdE PERCELEN
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38%
14%
48%
0%
inbreng eigendommen
sloop
openbare ruimte
plankosten
neer op een bijdrage per m2 in te brengen 
gebied van € 56.
Stap 3: Resultaten en verwachtingen 
De laatste stap in de simulatie betrof een 
terugkoppeling van de ruimtelijke en fi -
nanciële resultaten en een draagvlakpeiling 
onder de nagespeelde eigenaren. Voor een 
samenvatting van resultaten en onderlinge 
vergelijking van de planvarianten, zie tabel 1. 
Met betrekking tot het bereiken van doelen 
voor ruimtelijke kwaliteit zijn de conclu-
sies als volgt samen te vatten. Ieder van de 
drie varianten verwezenlijkt een aantal van 
de doelen in de gebiedsagenda, maar niet 
alle tegelijk. Een volledige match van de 
gebiedsagenda met individuele voorkeuren 
van eigenaren viel niet te maken binnen 
het tijdbestek van de simulatie. In een wer-
kelijk project zou een voorkeursvariant tot 
stand komen via een serie van individuele 
onderhandelingen met eigenaren en col-
lectieve bijeenkomsten waarin gezamen-
lijk zou worden gesproken over benodigde 
aanpassingen van het stedenbouwkundige 
ontwerp en het oplossen van ruimtelijke 
conﬂ icten. 
Financieel levert de variant ‘Maximaal uit-
geefbaar’ verreweg het beste resultaat op. 
Hierin wordt de vereiste waardesprong be-
reikt en zijn de te verdelen kosten voor de 
planvorming en de openbare voorzieningen 
het laagst. De variant ‘maximaal uitgeef-
baar’ is tevens de variant die het minst com-
plex is, omdat in deze variant het minste 
oppervlak wordt geruild en het aantal eige-
naren dat grond in de ruiling inbrengt het 
kleinste is. 
In een draagvlakpeiling onder de nagespeel-
de eigenaren is gemeten of er voldoende 
draagvlak zou zijn om één of meerdere va-
rianten uit te voeren. Aan geen van de va-
rianten werd volledige medewerking door 
alle eigenaren gegeven. Uit de draagvlakpei-
ling en de collectieve wenszitting bleek dat 
men weliswaar veel waarde hechtte aan ver-
betering van de kwaliteit van de openbare 
ruimte, maar uiteindelijk kreeg deze variant 
de minste voorkeur. Dit valt grotendeels te 
verklaren doordat deze variant leidt tot een 
hoge eigenarenbijdrage aan het project en 
verplaatsingen die conﬂ icteren met indivi-
dueel geuite wensen voor het eigen eigen-
dom. De variant ‘Maximaal uitgeefbaar’ le-
vert de meeste bereidheid tot deelname op. 
Dit valt te verklaren doordat de investerin-
gen voor eigenaren het laagst zijn en voor 
de eigenaren met de grootste belangen in 
vastgoedontwikkeling de meeste waardestij-
ging opleveren. Een belangrijke belemme-
• TRADITIONELE GRONDEXPLOITATIE
	 •	kosten	€	10,8	mln
	 •	opbrengsten	€	15,8	mln
	 •	renteverlies	€	2,2	mln
 • overschot €	2,8	mln
• STEDELIJKE HERVERKAVELING
	 •	te	verdelen	kosten	€6,7	mln
	 •	per	m2	in	te	brengen	gebied	is	dit	een	bijdrage	van	€	56,00
FigUUr 5  ▶  VARIANT UITgEEfbAAR
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tabEl 1  ▶  SAMENVATTINg RESULTATEN VAN dE VARIANTEN
ring voor het geven van een ‘ja’ in varianten 
was de onzekerheid over het te verwachten 
rendement per individuele eigenaar terwijl 
men zeker kon zijn van veel kosten en tijds-
investering. Voor particulieren was het aan-
trekkelijker om af te wachten en zich even-
tueel te laten uitkopen. 
Stedelijke herverkaveling als oplossing?
De vraag die centraal staat in dit artikel is of 
en onder welke voorwaarden stedelijke her-
verkaveling een oplossing kan bieden voor 
problemen met gangbare stedelijke heront-
wikkeling. Problemen werden samengevat 
als de hoge grondverwervingskosten in 
gangbare gebiedsontwikkeling en het pro-
bleem dat de kosten en risico’s door één of 
enkele partijen gedragen zouden moeten 
worden terwijl meerdere partijen profiteren 
van de waardestijging. Het alternatief, een 
organische ontwikkelstrategie, zou leiden 
tot een suboptimale transformatie van het 
gebied. 
De simulatie bevestigt dat, onder bepaalde 
voorwaarden, stedelijke herverkaveling 
voordelen kan bieden ten opzichte van 
gangbare gebiedsontwikkeling en een orga-
nische ontwikkelingstrategie. Aangetoond 
is dat er ten opzichte van een organische 
ontwikkelstrategie ruimtelijke voordelen 
variant 1 ‘maximaal 
uitgeefbaar’
variant 2 ‘optimaal 
verkeer’
variant 3 ‘ruimte voor 
groen en verblijf ’
Uitgeruild 
oppervlak 
en betrokken 
eigenaren
30% 36% 42%
Doelbereik 
collectieve 
ambities 
ruimtegebruik
plus: 
•	 	ruimte	voor	nieuw	
vastgoed rondom 
entree en in 
spoorzone
plus: 
•	 	ruimte	voor	optimale	
verkeersafwikkeling 
plus:
•	 	collectieve	ambitie	
voor hoogwaardig 
groen en een 
hoogwaardige 
stationsplein 
Min: 
•	 	agenda	t.a.v.	groen	en	
verblijfskwaliteit
•	 	toename	verkeer	door	
wijk
Min: 
•	 	beperking	hoge	kwaliteit	
zuidelijke spoorzone 
door verplaatsing 
particulier winkel/
opslagbedrijf hiernaar 
toe
Min:
•	 	toename	verkeer	door	
de wijk
Kosten en 
opbrengsten
•	 	positieve	grondex-
ploitatie gebiedsni-
veau + 2,8 mio
•	 	laagste	te	verdelen	
projectkosten 6,7 mio
•	 	laagste	gemiddelde	
projectbijdrage per 
eigenaar: 56,- / m2 
•	 	negatieve	grondexploita-
tie op gebiedsniveau – 
9,2 mio
•	 	hogere	te	verdelen	
projectkosten 7,5 mio
•	 	hogere	gemiddelde	
projectbijdrage per 
eigenaar: 63,- / m2
•	 	negatieve	grondexploi-
tatie op gebiedsniveau 
-25 mio
•	 	hoogste	te	verdelen	
projectkosten: 11,2 
mio
•	 	hoogste	gemiddelde	
projectbijdrage per 
eigenaar: 94,- / m2
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behaald kunnen worden, maar dit is af-
hankelijk van de specifieke context van 
de onderhandeling (transformatieopgave, 
gebied en eigenaren). In deze casus werd 
duidelijk dat er weinig kans bestaat dat de 
stedenbouwkundige ontwikkelingsvisie van 
de gemeente met huidige eigenaren via een 
vrijwillige herverkaveling gerealiseerd kan 
worden. Er moeten hoe dan ook compro-
missen worden gesloten die leiden tot een 
wijziging van het ontwerp. 
Wettelijke regeling
Verder is het aannemelijk dat er inderdaad 
onder voorwaarden mogelijkheden zijn om 
financiële voordelen te behalen. De kosten 
voor grondverwerving vallen weg en er zijn 
minder rentekosten. Dit in combinatie met 
het genereren van voldoende waardestijging 
en het reduceren van kosten voor openbare 
ruimte, leverde in één van de planvarianten 
een positief financieel resultaat op voor de 
gebiedsexploitatie. Natuurlijk moet het in 
de werkelijkheid blijken hoe individuele ei-
genaren die afwegingen maken en kon met 
de simulatie slechts een benadering van die 
werkelijkheid worden gegeven. Bovendien 
zou in een verdere onderhandeling gespro-
ken moeten worden over de kosten die in 
rekening gebracht worden. Bij het opstellen 
van de gebiedsagenda dient hier al overeen-
stemming over bereikt te worden.
Stedelijke herverkaveling is niet het ei van 
Columbus voor alle (financiële) problemen 
in gebiedsontwikkeling. Het kan worden 
opgevat als een model dat privaat-private 
samenwerking in gebiedsontwikkeling on-
dersteunt, vooral in gebieden waarin de 
transformatieopgave wordt ingegeven en 
gedragen door eigenaren zelf, en waar dus 
een collectieve gevoelde urgentie bestaat. Er 
schuilt een gevaar in denken dat stedelijke 
herverkaveling een verdienmodel is waarbij 
de gecreëerde meerwaarde de kosten voor 
de totale gebiedsontwikkeling kan dekken. 
Enerzijds moet eerst maar blijken of de 
waardestijging gerealiseerd wordt en ander-
zijds dienen maatregelen in een gebiedsont-
wikkeling vaak ook gebiedsoverschrijdende 
belangen en zou het vreemd zijn om al deze 
kosten in rekening te brengen bij het gebied. 
Hoewel uit de casus blijkt dat stedelijke 
herverkaveling inderdaad mogelijkheden 
biedt om een aantal problemen in gebieds-
ontwikkeling te voorkomen, zijn er nog veel 
vraagtekens rondom het verkrijgen van be-
reidheid tot medewerking van alle beoogde 
eigenaren. Voor een vrijwillig project zou-
den alle eigenaren van de benodigde per-
celen moeten deelnemen. Een wettelijke 
regeling herverkaveling kan uitkomst bie-
den. Een dergelijke regeling biedt keuze tot 
verplaatsing binnen of buiten het gebied of 
een financiële compensatie. Een wettelijke 
regeling als stok achter de deur zou partijen 
ertoe kunnen bewegen om uiteindelijk toch 
deel te nemen aan een herverkaveling bij 
overeenkomst, als inzicht geboden kan wor-
den in wat voor de betreffende eigenaar de 
uitkomst zal zijn bij een wettelijke herver-
kaveling. Een dergelijke constructie, waarin 
een meerderheid deelname van een kleine 
minderheid kan afdwingen, wordt reeds 
gebruikt in de Experimentenwet Bedrijven 
Investering Zones. We vermoeden overi-
gens dat een proces van stedelijke herver-
kaveling vooral goed zou kunnen werken in 
een gebied met voornamelijk commerciële 
vastgoedpartijen als eigenaren. Een waar-
destijging van het onroerend goed is voor 
commerciële partijen interessanter dan voor 
kleine particulieren. Een hogere boekwaar-
de levert voor deze laatsten namelijk niet 
direct een financieel voordeel op. 
beperkingen van het onderzoek 
De simulatie betrof een eerste praktijkoe-
fening met stedelijke herverkaveling in het 
kader van het nationaal proefprogramma. 
De resultaten van de simulatie zijn nog niet 
gevalideerd en dienen daarom met de no-
dige voorzichtigheid te worden beoordeeld. 
Met deze opzet van het onderzoek zijn 
desondanks betekenisvolle hypothesen ge-
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voEtNotEN
1		Dit	artikel	is	gebaseerd	op	onderzoek	dat	wordt	uitgevoerd	in	het	project	‘Delta	Oost’,	onderdeel	van	het	NWO	Verdus	
programma ‘Urban Regions in the delta’.
2		In	de	Duitse	Umlegung	wordt	dit	getoetst	door	de	waarde	van	de	grond	voorafgaand	aan	herverkaveling	te	vergelijken	
met de waarde van de grond na de herverkaveling. bij de waarde na herverkaveling gaat het dan om de waarde van de 
grond die niet tot het openbaar gebied behoort. Aangezien het openbaar gebied bij herverkaveling doorgaans in opper-
vlakte toeneemt, is er sprake van minder oppervlakte die meetelt bij de waardeberekening, maar met een hogere waarde 
per m2. Als de totale waarde na herverkaveling lager is dan voor herverkaveling, mag het plan niet worden uitgevoerd.
ovEr DE aUtEUrS
ir. hetty van der Stoep en prof.dr.  
Erwin van der Krabben zijn werkzaam 
bij het Institute for Management Re-
search, Radboud Universiteit Nijmegen, 
drs. Johan Groot Nibbelink is werkzaam 
bij het kadaster en drs. Michiel bonke 
is werkzaam bij Pas bv.
genereerd. De opgedane inzichten dienen 
nader te worden bezien in samenhang met 
de resultaten van een aantal andere pilots 
die elders in Nederland in het kader van 
het proefprogramma momenteel worden 
uitgevoerd. Op deze wijze kunnen onder-
zoeksresultaten worden gegeneraliseerd en 
gevalideerd. 
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